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ABSTRACT 
Dette paper diskutere den måde danske kommuner har gennemført forandringer af de 
administrative strukturer i perioden efter Strukturreformen. I perioden efter reformen 
blev der i mange af landets kommuner gennemført forandringer i de administrative 
strukturer. Ambitionen med dette paper, er at forsøge at forstå den måde to udvalgte 
kommuner valgte at gribe deres reorganisering an. Paperet benytter tre alternative 
teoretiske perspektiver for at forsøge at forklare reorganiseringsprocesserne: et meget 
mekanisk og intentionelt designperspektiv; et perspektiv der ser forandringer som små 
skridt i én retning; samt et mere anarkisk perspektiv på forandringer og organisationer. 
Paperet konkluderer, at de tre perspektiver, på hver sin måde, bidrager til forståelsen 
af, hvordan kommuner arbejder med de overordnede administrative strukturer, og 
udviklingen af disse. 
 
 
INDLEDNING 
Formålet med dette paper er at præsentere en diskussion, fra en afhandling om strategisk 
ledelse og organisationsudvikling i de danske kommuner i årene efter Strukturreformen. 
Paperet præsenterer én problemstilling der vil blive en del af afhandlingens kapitel 
vedrørende kommunale toplederes muligheder, for at forandre de organisationer de står i 
spidsen for. Formålet med paperet er derfor at præsentere én af de debatter, der vil blive en 
del af kapitlet. Dette betyder imidlertid også, at mange diskussioner vedrørende 
eksempelvis det teoretiske grundlag, metodiske overvejelser om valgte teknikker, eller 
generelt om brugen af casestudier i organisationsstudier, kun overfladisk berøres i dette 
paper. Disse diskussioner vil være en del af den samlede afhandling. 
Dette paper diskuterer tre alternative forklaringer på, hvordan man kan forstå og 
forklare den måde, man har forandret de overordnede administrative strukturer i to 
udvalgte casekommuner. I perioden efter reformens gennemførelse i 2007 har et stort antal 
kommuner gennemført forandringer i de administrative strukturer og fokus for 
afhandlingen er den måde kommunerne arbejder med de administrative strukturer. Fokus i 
dette diskussionspaper vil derfor være på tre forhold. For det første fokuseres der på 
forandringer i de formelle strukturer. Organisationsteorien har siden traditionens tilblivelse 
fokuseret på forskellige forhold ved de formelle elementer af organisationer, eksempelvis i 
den klassiske organisationsteori (Leavitt, 1965; March, 1981), i situationsteorierne 
(Lawrence & Lorsch, 1967; Thompson, 1967), eller i strategilitteraturen (Chandler, 1962; 
Andrews, 1971). Fokus har i høj grad været på de formelle elementer i organisationer ud fra 
det perspektiv, at de formelle elementer i høj grad er bestemmende for adfærden i 
organisationerne (Scott & Davies, 2007). Dette indebærer, at de forandringer der fokuseres 
på i dette paper først og fremmest er forandringer i de formelle strukturer. For det andet 
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fokuseres der i dette paper på de administrative strukturer – i modsætning til de politiske 
strukturer. Det er klart, at de administrative strukturer i høj grad spiller sammen med de 
politiske, men det er altså valgt at fokusere på forandringer i de bureaukratiske strukturer. 
For det tredje fokuseres der på forandringer af de overordnede strukturer, hvilket i dette 
tilfælde vil sige forandringer i den overordnede styring og strukturering af kommunens 
administrative system. Den overordnede styring af kommunen spiller en stor rolle i den 
måde hele kommunen fungerer på, og det er derfor valgt at fokusere på forandringer i disse 
strukturer i dette paper. Omvendt er det også klart, at de overordnede strukturer ikke giver 
hele billedet af, hvordan kommunen fungerer. I et af afhandlingens efterfølgende kapitler 
vil der derfor blive fokuseret på de lavere organisatoriske niveauer (primært 
institutionsniveauet). 
Forandringer i de overordnede administrative strukturer er et interessant område at 
fokusere på, idet det giver et indblik i den måde der udøves ledelse i de danske kommuner. 
Herudover giver denne type forandringer et indblik i, hvordan kommunerne arbejder med 
styringen og struktureringen i årene efter Strukturreformen. Reformen ændrede i høj grad 
det kommunale landskab og betød blandt andet, at en lang række kommuner opstod som 
nye enheder, idet landets daværende 271 kommuner blev samlet i 98 enheder, samt at en 
række opgaver blev omfordelt mellem de tre offentlige led: staten, amterne/regionerne og 
kommunerne. Samtidig indebar reformen, at kommunerne selv fik ansvaret for at 
organisere sig i forbindelse med, og efter, gennemførelsen af reformen. Det var, så at sige, 
kommunernes eget ansvar at gennemføre sammenlægninger og efterfølgende forandringer i 
organisationen. Strukturreformen giver derfor en speciel mulighed for at undersøge 
hvordan kommunerne rent faktisk arbejder med administrative forandringer i en situation, 
hvor mange har gennemført større forandringer få år tidligere. Dette betyder også, at det er 
kommunerne selv, som har ansvaret for at udforme de nye strukturer og dermed selv 
ansvaret for forandringer. Dette giver os derfor muligheden for at se, hvilke forhold der er 
på spil i kommunerne, og hvordan kommunerne rent faktisk agerer i disse spørgsmål. På 
baggrund af en lang teoretisk tradition kan der opbygges forskellige forventninger til, 
hvordan de løser disse opgaver, men ambitionen med dette kapitel er, på baggrund af de 
valgte cases, at bidrage til forståelsen af, hvordan kommunernes forandringsprocesser bedst 
kan analyseres og forklares. Til dette formål anvendes tre forskellige overordnede teoretiske 
forklaringer i analysen af kommunernes forandringer.  
Ambitionen er, som sagt, at forsøge at forstå og forklare forandringerne, men det er 
dog forventningen, at ét teoretisk perspektiv ikke vil være i stand til at forklare 
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kommunernes arbejde til fulde, og derfor vil de tre teoretiske perspektiver supplere 
hinanden. Inddragelsen af flere teoretiske perspektiver har til formål at opbygge en 
dybereliggende forståelse, hvor hvert teoretisk perspektiv bidrager til den samlede 
forståelse af forandringerne (Roness, 1997). 
Paperet indledes med en kort gennemgang af de metoder der er benyttet i dette 
paper. Der vil blot være tale om en kort gennemgang, mens de samlede overvejelser og 
diskussioner vedrørende metoder og teknikker vil fremgå af afhandlingen, herunder 
overvejelser om brugen af casestudier. Herudover vil der være en kort gennemgang af de to 
benyttede casekommuner. Efter det korte metodeafsnit uddybes forklaringen på brugen af 
tre alternative teoretiske forklaringer, inden disse forklaringer uddybes og benyttes på de to 
casekommuner. 
 
METODE 
Som tidligere nævnt indgår diskussionerne i dette paper i et kapitel til den samlede 
afhandling vedrørende strategisk ledelse og organisationsudvikling i de danske kommuner. 
Selve denne del af analysen knytter sig primært til brugen af casestudier af to danske 
kommuner og deres administrative reorganiseringer. 
For bedre at kunne forstå konteksten bag analyserne i kapitlet, vil der her være en 
ganske kort beskrivelse af de valgte casekommuner, samt de forandringer de har 
gennemført. Dette vil være uddybet i selve afhandlingen. Begge kommuner blev skabt i 
forbindelse med reformen ved sammenlægninger af eksisterende kommuner og der var i 
begge tilfælde tale om én forholdsvis stor kommune (efter daværende forhold), der blev 
sammenlagt med to mindre kommuner, jf. tabel 1. 
Efter selve sammenlægningen har man i henholdsvis 2008 og 2009 gennemført 
forandringer i den måde de overordnede administrative strukturer er organiseret. Begge 
kommuner har gennemført en reducering i antallet af forvaltninger og 
direktionsmedlemmer, samt antallet af afdelingschefer, mens ingen af kommunerne har 
ændret grundlæggende på den styringsmodel der anvendes. 
Der er således en lang række ligheder mellem de to kommuner (store kommuner der 
sammenlægges med små; forholdsvis store kommuner efter nye forhold; tilsvarende 
organisationsmodeller; tilsvarende forandringer i størrelse og omfang). Disse forhold 
diskuteres indgående i afhandlingens metodekapitel. 
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Tabel 1. Fakta om casekommunerne 
 Roskilde Kommune Svendborg Kommune 
GRUNDLÆGGENDE OPLYSNINGER 
Indbyggertal(1 83.137 58.551 
Sammenlægningskommuner(2 Roskilde Kommune (53.878) 
Ramsø Kommune (9.320) 
Gundsø Kommune (15.749) 
Svendborg Kommune (43.155) 
Egeberg Kommune (8.924) 
Gudme Kommune (6.530) 
 
ADMINISTRATION INDEN REORGANISERING 
Antal forvaltninger 6 5 
Antal medlemmer af direktionen 8 8 
 
ADMINISTRATION EFTER REORGANISERING 
Antal forvaltninger 3 4 
Antal medlemmer af direktionen 5 6 
 
DETALJER VED REORGANISERINGEN 
Reorganisering gennemført Foreslået 2008, endeligt 
implementeret i 2010. 
Evaluering påbegyndt 2008, 
forandring implementeret 2009. 
Indhold Reducerer antallet af forvaltninger 
og chefer. Forandrer ikke den 
overordnede styringsmodel. 
Reducerer antallet af forvaltninger 
og chefer. Gennemfører 
evaluering af organisationen, men 
forandrer ikke den overordnede 
styringsmodel. 
 
(1 
(2  
Antal indbyggere i kommunerne opgjort 1. januar 2012 
Tal i parentes viser antal indbyggere i kommunerne inden reformen 
 
Det er klart, at man altid kan diskutere gevinsterne ved at gennemføre intensive studier af 
få cases, heriblandt mulighederne for at generalisere til andre cases. Som med alle metoder 
har casestudier fordele – muligheden for indgående kendskab og dybdegående analyser – 
og naturligvis også svagheder – primært muligheden for at generalisere resultaterne 
(Gerring, 2007; Yin, 2009). I forhold til denne undersøgelse er det valgt at gennemføre 
casestudier af ganske få kommuner, idet det er vurderingen, at dette tjener det overordnede 
formål med afhandlingen – kendskab og bedre forståelse for kommunernes arbejde med 
reorganiseringer. Dette betyder dermed også, at resultaterne af undersøgelsen ikke 
umiddelbart kan overføres direkte til alle landets kommuner. I kapitlet vil der primært blive 
fokuseret på de to primære cases, men vil i mindre grad også benytte skyggecases (jf. 
Tarrow, 2010). Selve analyserne foretages gennem kvalitative studier i kommunerne, 
primært eliteinterviews med administrative topledere (direktionen og afdelingschefer) og 
politiske ledere, samt dokumentanalyser af internt arbejdsdokumenter og avisartikler om 
reorganiseringerne. 
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TRE ALTERNATIVE FORKLARINGER PÅ ORGANISATORISKE FORANDRINGER 
I de nedenstående analyser af henholdsvis Roskilde Kommune og Svendborg Kommune 
vil der blive lagt vægt på tre forskellige teoretiske perspektiver, der alle vil blive benyttet for 
at få så dybdegående en analyse af disse kommuners administrative reorganiseringer. De tre 
perspektiver vil, som udgangspunkt, ikke blive brugt som konkurrerende perspektiver i 
håbet om at finde den bedste forklaring af kommunernes forandringer. Perspektiver vil 
nærmere blive brugt i kombination og dermed er håbet, at de alle kan bidrage til den 
samlede forklaring. Samtidig benyttes analysen ikke til at teste de teorier, der ligger til grund 
for disse tre perspektiver, men nærmere som en metode til at opnå mere nuanceret viden 
om kommunernes ledelse efter reformen. 
Udgangspunktet for denne analyse er de meget klassiske perspektiver indenfor en 
stor del af den generiske organisationsteori og i særdeleshed indenfor strategisk ledelse: 
forestillingen om lederen som den drivende kraft i organisationen. I strategilitteraturen 
omtales denne rolle indimellem med arkitekten som metafor. Når det er valgt at tage 
udgangspunkt i dette teoretiske perspektiv er det netop fordi, at disse forestillinger ligger til 
grund for meget ledelses- og organisationsteori. Omvendt er der tale om et meget mekanisk 
og intentionelt perspektiv på organisationer, der nødvendigvis må udfordres af andre (og 
nyere) perspektiver på organisatoriske forandringer. Derfor udfordres perspektivet af de to 
alternative perspektiver. Mens det første perspektiv altså anlægger et meget intentionelt 
perspektiv på organisationer, hvor forandringer anses som en form for organisatorisk 
design, benytter dette papers andet perspektiv i højere grad forestillingerne om 
forandringer ved hjælp af små sammenhængende skridt. Endelig benyttes et tredje 
perspektiv vedrørende forandringer og organisationer som præget af mere eller mindre 
organiseret anarki. I det næste afsnit vil de tre perspektivers teoretiske basis blive 
gennemgået og diskuteret i relation til de valgte cases.  
 
 
GENNEMGANG AF DE TRE FORKLARINGER 
I dette afsnit vil de tre teoretiske perspektiver blive benyttet til at forklare den måde 
henholdsvis Roskilde Kommune og Svendborg Kommune har forandret deres 
administrative organisationer. Hvert perspektiv gennemgås særskilt med hvert sit teoretiske 
udgangspunkt, samt empiriske støtte. Da der er tale om et relativt kort diskussionspaper, vil 
de mere specifikke teoretiske forventninger ved de forskellige perspektiver, imidlertid ikke 
blive uddybet heri. 
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Organisatoriske forandringer som design og arkitektur 
Det første perspektiv, der vil blive benyttet i analyserne af de to casekommuner, er det 
måske mest klassiske perspektiv på strategisk ledelse og organisatoriske forandringer – et 
perspektiv der tager udgangspunkt i den del af litteraturen vedrørende strategisk ledelse, der 
betragter organisationer som mekaniske elementer der kan indrettes, eller designes, så de på 
den bedst mulige måde modsvarer den situation organisationen står i. Udgangspunktet for 
denne type teori er et meget rationelt og intentionelt perspektiv, dels på organisationer som 
sådan, dels på forandringsprocesser: forandringer i de formelle strukturer sker, fordi det 
vurderes som den bedste måde at opnå de ønskede resultater. Dette indebærer, at de 
administrative strukturer er elementer som organisationens topledelse er i stand til at 
designe – nogle ville måske sige manipulere – så disse fremstår som ledelsen ønsker dem, 
ud fra rationelle kalkuler af, hvordan organisationens givne situation ser ud. 
Blandt klassikerne på feltet skal nævnes Chandler (1962) der fokuserede på forholdet 
mellem strategi og struktur; eller Ackoff (1970) der undersøgte den effekt planlægning 
havde i forhold til at nå et bestemt udviklingsforløb; eller endelig Andrews (1971) der 
fokuserede på, at såvel interne som eksterne forhold spillede en central rolle for den måde 
organisationer nødvendigvis var nød til at indrette sig. Samlet set leverede disse klassiske 
bidrag til strategilitteraturen et forholdsvis ensartet perspektiv på organisationer, samt den 
måde organisationer indrettes. 
Disse klassiske tanker genfindes imidlertid også i nyere bidrag vedrørende den måde 
man indretter de formelle strukturer. Burton & Obel (2002) er vel ét af de mere stringente 
bud på tanker angående hvordan man opnår fit i forhold til interne og eksterne faktorer. 
Det samme er i øvrigt Galbraith (2002), der ligeledes fokuserede på, hvordan topledelsen 
havde som én af dens vigtigste opgaver at sikre overensstemmelse mellem de formelle 
strukturer og den givne situation. 
Fælles for mange af disse bidrag er imidlertid, at de primært har fokuseret på private 
virksomheder og ikke offentlige organisationer. Tankerne om design og indretningen af 
formelle strukturer i det offentlige er imidlertid også undersøgt, eksempelvis af Egeberg 
(1984; 1987) der undersøgte reorganiseringsprocesser af formelle strukturer; af Bozeman 
(1981) der specifikt benyttede designlitteraturen på offentlige organisationer; eller af Friend 
& Jessop (1976) der udførte et casestudie af en offentlig organisations brug af strategisk 
planlægning og design. 
Fælles for mange af disse forfattere er imidlertid de forventninger vi må have til den 
måde topledelsen agerer i forhold til organisatoriske forandringer. Helt overordnet er det 
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forventningen i denne litteratur, at strategisk design er en toplederopgave, samt at designet 
sker på baggrund af en rationel analyse af organisationens formåen. Disse analyser 
resulterer i, at der gennemføres en forandringsproces hvori de formelle strukturer ændres, 
med det formål at få organisationen til at fungere bedre – ud fra de parametre topledelsen 
har opstillet. 
 
Analyserne af de to casekommuner viser, at flere af disse forhold gør sig gældende i de to 
kommuner. Ét af de centrale forhold og forventninger til toplederne i casekommunerne er, 
at de har en klar ide om, hvor organisationen skal bevæge sig hen i forbindelse med 
forandringen af de administrative strukturer. I begge tilfælde er det tydeligt, i såvel 
dokumenter som interview med direktionsmedlemmer, at begge kommunaldirektører har 
helt klare opfattelser af, hvor kommunen skal ende efter forandringerne. I Svendborg 
Kommune anlægger kommunaldirektøren allerede tidligt en strategi, om at forfølge 
organisatoriske forandringer for dermed at forbedre organisationen. Den store forandring 
gennemføres i 2009 hvor antallet af direktører (og dermed forvaltninger/direktørområder) 
reduceres fra 8 til 6. Kommunaldirektøren præsenterer en forandring af organisationen, 
hvor antallet af direktører i kommunens direktion reduceres, og dermed giver mulighed for, 
at kommunens dels reducerer de administrative udgifter, og dels gør direktionen i stand til 
at håndtere en lidt anden type opgave. Kommunens direktion bliver bedre i stand til at 
agere som én samlet enhed, samtidig med, at kommunens organisation optimeres. Der 
ligger således relativt klare overvejelser bag kommunaldirektørens forandring af 
organisationen. Samtidig betegner man i kommunen forandringen som en justering, hvor 
man således vælger ikke at gennemføre en massiv ændring. Det er kommunaldirektørens 
opfattelse, at man ved at gennemføre en relativ begrænset forandring (i hvert fald i deres 
egen optik) opnår de gevinster man mener at have behov for. Dog bør det allerede nu 
nævnes, at kommunens direktion faktisk gik lidt kraftigere til værks i deres oprindelige 
indstilling til kommunens politikere. Her fremlagde direktionen et forslag der reducerede 
direktionen med yderligere én direktør. Kommunens politikere valgte imidlertid at forfølge 
en vej, hvor man skar to direktører væk, frem for tre. Denne beslutning vil blive omtalt i et 
senere afsnit. Overordnet set lader der dog til at være meget intentionelle betragtninger bag 
Svendborg Kommunes forandringer. 
I Roskilde Kommune gennemførtes ligeledes justeringer i de administrative 
strukturer og de mest markante ændringer foretages i 2008 hvor direktionen fastsættes til 
fem personer (inkl. kommunaldirektøren). Herudover blev der beskåret i antallet af 
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afdelingschefer. I forbindelse med gennemførelsen af Strukturreformen og fusionen af de 
hidtidige tre kommuner til den nye samlede Roskilde Kommune blev der oprettet en 
direktion på 8 personer. Efter fastsættelsen af direktionens størrelse, og fordeling af 
opgaverne i forbindelse med sammenlægningen, blev kommunens nye kommunaldirektør 
rekrutteret fra en anden kommune – kommunaldirektøren var dermed ikke involveret i 
selve udformningen af den oprindelige administrative organisation. Den nye 
kommunaldirektør påbegyndte arbejdet i Roskilde Kommune i maj 2006 og har i det meste 
af perioden, frem til ændringen af strukturen i 2008, talt for en reducering af antallet af 
forvaltninger og direktører. Dette synspunkt luftes blandt andet i medierne i forbindelse 
med afskedigelsen af én af kommunens fagdirektører i september 2007. I løbet af foråret 
2008 præsenterer kommunaldirektøren kommunens politikere for et nyt forslag til 
administrativ organisering, som havde til formål at reducere antallet af forvaltninger og 
medlemmer af direktionen. I kommunens interne dokumenter, om udviklingen af de 
administrative strukturer, argumenteres der for, at en slankning af den administrative 
organisation vil være i tråd med kommunens gældende styringsmodel, men udtrykker en 
strømligning af den måde organisationen fungerer. Kommunaldirektøren benytter derfor 
den anledning der opstår, da en fagdirektør afskediges, til at igangsætte arbejdet med at 
strømligne organisationen. 
Generelt må man sige for begge kommuner, at der har været tale om hvad man må 
betegne som stærke ledere, der har haft en klar opfattelse af, hvad de ønskede, at 
organisationen skulle kunne og hvor kommunen skulle hen. Det intentionelle perspektiv 
lader derfor i dette tilfælde til at kunne bidrage til forklaringen af, hvordan forandringerne 
foretages i casekommunerne. 
I begge kommuner har der ligeledes været tale om meget detaljerede planer for, 
hvordan forandringerne skulle gennemføres og derefter hvordan organisationen skulle se 
ud. Dette er ligeledes ét af de centrale forhold ved designperspektivet. Det samme gør sig 
gældende for den opbakning der har været til forandringerne i kommunerne. I begge 
kommuner har der været bred opbakning, dels til, at det entydigt var kommunaldirektørens 
opgave og ansvar at sikre organisationens udvikling, dels til, at forandringerne kunne 
gennemføres uden større forhindringer på vejen. I Roskilde Kommune er forandringen 
gennemført uden større forhindringer, mens der i Svendborg Kommune har været en vis 
modstand mod forandringen. Modstanden har imidlertid været relativt begrænset og 
forbehold de afdelinger der blev direkte berørt af forandringerne. 
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Det lader således til, at forandringer i de to kommuner, i hvert fald på overfladen, ser 
ud til at følge et relativt intentionelt spor. 
 
Forandringer som små sammenhængende skridt 
Det andet af de tre overordnede perspektiver, der diskuteres i dette paper, omhandler 
forandringer som en række af mindre skridt hen mod ét samlet mål. Dette perspektiv 
trækker på flere af de samme elementer som de nævnte i det første perspektiv, men 
indeholder imidlertid også visse ændringer og tilføjelser. For det første indikerer navnet, at 
dette perspektiv har en relation til den inkrementelle beslutningsteori (Lindblom, 1959; 
Winter, 1991). I denne type beslutningsteori træffes beslutninger ikke på baggrund af 
omfattende og rationelle analyser, men nærmere som et resultat af konflikt og mangel på 
overblik. Som konsekvens afviger beslutninger sjældent radikalt fra udgangspunktet. I 
forhold til dette papers andet perspektiv, bidrager forståelsen af inkrementalisme til at 
forstå, at forandringer ikke altid foretages som store og radikale ændringer. 
For det andet indeholder dette andet perspektiv elementer fra det tidligere nævnte 
designperspektiv og i særdeleshed de nævnte analyseelementer – om end på en noget 
anderledes måde. Mens én af forudsætningerne under det noget mekaniske 
designperspektiv var, at lederen (eller ledelsen som sådan) var i stand til at gennemføre 
forandringer af organisationen for derved at opnå fit, udfordrer dette andet perspektiv 
denne forudsætning. I dette perspektiv har lederes ikke altid mulighed for at indrette en 
organisation som han/hun mener den bør være. I stedet er man i højere grad bundet af en 
række forhold, eksempelvis den måde organisationen hidtil har været organiseret. 
Samlet set indebærer dette perspektiv, at lederen måske nok kan planlægge retningen 
for organisationen, men at planerne ikke altid kan følges, idet lederen er bundet af 
forskellige forhold. Endvidere kan lederen have ideer om retningen, men vil ikke altid være 
i stand til at gennemføre alle de ændringer på én gang, som vil sikre, at denne kurs 
forfølges. 
I forhold til de to casekommuner genfindes flere af disse forhold. Som tidligere 
nævnt har der i begge kommuner, også ganske tidligt efter sammenlægningerne, været 
overvejelser hos de to kommunaldirektører om at gennemføre forandringer i strukturerne. 
Disse forandringer er i flere sammenhænge blevet omtalt som justeringer i kommunerne, og 
indikerer altså, at man har et ønske om at flytte organisationerne i en bestemt retning – dog 
uden at gennemføre de omsiggribende forandringer i de gældende strukturer. 
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At man hverken har haft mulighed eller lyst til at gennemføre større forandringer, 
kan illustreres på to måder ved at fokusere på Svendborg Kommune. For det første havde 
man ikke mulighed for at gennemføre en større reorganisering af de overordnede 
strukturer, idet kommunens politikere ikke havde lyst til at gennemføre denne ændring. 
Som tidligere omtalt anbefalede kommunens direktion på et tidligt tidspunkt en mindre 
direktion (på fem personer) for kommunens politikere. Denne model blev imidlertid 
forkastet og politikerne valgte en model med seks direktører. For det andet giver såvel 
interviews, samt de interne arbejdsdokumenter det indtryk, at kommunens medarbejdere 
ikke på samme måde havde bakket op om en større forandring, såfremt ledelsen havde 
foreslået en mere radikal reorganisering. Man besluttede i kommunen, at man ikke ville 
gennemføre en evaluering (og dermed potentiel forandring) af den overordnede 
styringsmodel i kommunen. Dette knytter sig blandt andet til den modvilje der var i 
organisationen, til at gennemføre endnu en stor ændring blot få år efter sammenlægningen. 
I begge kommuner vedkender man sig således, at der ville opstå behov for at 
gennemføre forandringer (i små skridt) af organisationen. Samtidig anerkender man også i 
begge kommuner, at man stadig var påvirket af de strukturer der blev skabt i forbindelse 
med de respektive sammenlægninger. Begge kommuner er således opmærksomme på, at 
der eksisterer nogle historiske bindinger, såvel politiske, geografiske som administrative, der 
ikke bare kunne overhøre. 
Endelig skal der knyttes en kommentar til kommunernes timing i forbindelse med 
reorganiseringerne. I begge kommuner har man benyttet, mere eller mindre, naturlige 
anledninger til at iværksætte forandringerne. I Svendborg Kommuner har man benyttet to 
direktører pensionsmeldinger som anledning, mens man i Roskilde Kommune benyttede 
afskedigelsen af en direktør som anledning til reorganiseringen. Dette forekommer meget 
naturligt, men man kan omvendt indvende, at man i det mere designorienterede perspektiv 
ville forvente, at toplederen ikke behøvede en anledning til at gennemføre en 
reorganisering. 
Overordnet er det vurderingen, at dette perspektiv bidrager til at forstå nogle af de 
forhold, der er på spil i de to casekommuner. Selvom man sikkert har haft meget klare 
ideer om, hvor man ville hen med kommunen, har man samtidig arbejdet under nogle 
bindinger. Herudover har man været i stand til at gennemføre justeringer af 
organisationernes strukturer, samt valgt at benytte bestemte anledninger til at iværksætte 
forandringerne. 
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Forandringer i et organiseret anarki 
Det tredje perspektiv dækker over en række tilføjelser og alternative fortolkninger af 
organisationer og især lederes muligheder for at agere som styrende arkitekter. Der kan dog 
argumenteres for, at der er tale om for bred en overskrift. Denne overskrift betegnes i 
denne sammenhæng nærmere en samlebetegnelse for den mere uoverskuelige måde at se 
forandringer og organisationer generelt. 
I denne sammenhæng dækker perspektivet blandt andet over det forhold, at ledere 
ikke altid (hvis nogensinde) er i stand til at gennemføre forandringer efter en plan – ledere 
er på den ene side ikke i stand til at forudse og planlægge alt hvad der foregår i 
organisationen, og på den anden side ikke i stand til at gennemføre en forandring. Der er i 
højere grad tale om et perspektiv på organisationer, hvor ledere ikke kan forudse alle de 
mange forskellige forhold der gør sig gældende i organisationer (eksempelvis på grund af 
egne kognitive evner eller ukendte magtrelationer). Et eksempel på dette er den mere 
anarkiske måde at anskue organisationer, der blandt andet ses i Cohen, March & Olsens 
(1972) forestillinger om beslutninger som garbage can. Herudover er lederen ikke altid i stand 
til at gennemføre en forandring, selvom den er planlagt. Magten ligger således ikke entydigt 
hos lederen. 
Ofte handler forandringer i organisationer lige så meget om tilfældigheder, mere end 
det handler om egentlige planer og intentionelle forandringer. Et eksempel på dette kunne 
være Mintzbergs forestillinger om strategier som fremvoksende, snarere end planlagte 
(Mintzberg, 1978). Dette er et eksempel på, hvordan den realiserede strategi kan adskille sig 
fra de strategier, der var intenderet af ledelsen. 
Et andet eksempel på disse uoverskuelige omstændigheder ligger i en mere politisk 
forståelse af organisatoriske forandringer og strategier (Mintzberg et al., 2009). Her bliver 
forandringer et udtryk for skiftende koalitioner og magtrelationer internt (og til dels 
eksternt) i organisationen. Forandringer styres således ikke blot af toplederen, men foregår i 
et samspil mellem de styrende koalitioner i organisationen. Dette betyder, at ledelsen ikke 
isoleret kan afgøre retningen for organisationen, eller de valgte strategier for at nå målet. 
Fælles for mange af disse teoretiske udgangspunkter er, at der ikke nødvendigvis bør 
fokuseres på de formelle elementer i studiet af organisationer, samt hvilke forhold der 
påvirker aktørers adfærd (Scott & Davies, 2007). 
Hvis man forsøger at analysere de to casekommuner i dette perspektiv viser der sig 
forskellige interessant aspekter. For det første kan man forstå topledelsen (i dette tilfælde 
direktionen) som et redskab for den politiske ledelse: direktionen er afhængig af, hvor 
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politikerne ønsker, at organisationen skal bevæge sig hen. Disse politiske magtstrukturer er 
derfor centrale for at forstå forandringerne i de to kommuner – eksempelvis illustreret ved 
det nævnte eksempel vedrørende Svendborg Kommunes forsøg med at introducere en 
smallere direktionsmodel. I disse tilfælde bliver det tydeligt, at forhold angående 
ledelsesmæssigt råderum bliver centrale for at forstå de muligheder kommunaldirektørerne 
har haft i disse organisationer. 
Alternativt kunne man forsøge at forstå forandringsprocesserne som mere anarkiske 
forløb – eksempelvis i Cohen, March & Olsens optik (1972). Her kunne man argumentere 
for, at i modsætning til en meget rationel planlægnings- og beslutningsproces, har 
casekommunernes reorganiseringer nærmere været et udtryk for et anarkisk forløb, hvor 
der er opstået en mulighed (afgangen af direktører fra organisationen), koblet med 
bestemte personer i organisationen (som kunne indtræde som direktører), udfordringer for 
kommunen (ønske om mere udvikling og mindre drift, samt ønsket om økonomisk 
effektivisering), og endelig, at der eksisterede en løsning (at gennemføre en forandring). 
Det er vanskeligt entydigt at konkludere, at forandringsprocesserne har været et udtryk for 
så organiseret anarki, som denne tilgang tilskriver. Omvendt giver metaforen om 
beslutningsprocesser som en skraldespand ofte et godt indblik i mange af de tilfældigheder 
der også er på spil i en organisation. 
Endvidere kunne man argumentere for, at offentlige ledere har et stort behov for at 
fremstå så rationelle som muligt. Det omvendte er svært at forestille sig. Man kan vel 
dårligt forestille sig, at en kommunaldirektør præsenterede den politiske ledelse for en 
kaotisk (uplanlagt) forandring, uden saglige argumenter eller overvejelser vedrørende 
gennemførelsen og formålet. Derfor er det også et forholdsvis klart rationale for 
topledelserne, at forandringsprocesserne fremstår så rationelle som muligt. Dette betyder 
imidlertid ikke, at analyseprocesserne rent faktisk ikke har været rationelle, men blot at 
kommunaldirektørerne har en naturlig interesse i at give et bestemt billede af processen. 
Om der dog udelukkende er tale om efterrationaliseringer (jf. Weicks (1987) definition af 
strategi) er imidlertid svært at vurdere. 
Endelig er der en erkendelse i begge kommuner af, at udviklingen i kommunerne 
ikke blot er knyttet til udviklingen i de formelle strukturer. I begge kommuner er man 
meget bevidste om, at ved indførelsen af en mindre (og mere strategisk tænkende og 
handlende) direktion, vil der være behov for at genoverveje de ledelsesroller og uformelle 
strukturer, der er knyttet til den funktion direktionerne skal have fremadrettet. 
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AFSLUTNING 
De tre perspektiver, der er præsenteret i dette paper, bidrager på hver sin måde til at forstå 
den måde de to valgte casekommuner har gennemført organisatoriske forandringer af de 
administrative strukturer. 
Til trods for, at der på mange måder er tale om meget forskellige perspektiver, med 
hvert sit teoretiske udgangspunkt, viser analyserne, at forståelsen af de samlede 
reorganiseringsprocesser i kommunerne er svære at forstå, ved blot at knytte sig til ét 
teoretisk perspektiv. Ambitionen med dette paper var ikke at finde det bedste perspektiv til 
at forstå de to kommuner, men rettere at forsøge at forstå så mange af de forhold der gør 
sig gældende i de valgte kommuner. Ved at kombinere forklaringerne i de tre valgte 
perspektiver, er det vurderingen, at man opnår en mere fyldestgørende og dybdegående 
analyse af den måde disse to kommuner har valgt at gribe forandringen og udviklingen af 
deres kommune an. 
Konklusionen betyder imidlertid også, at lederens rolle stadig bør spille en rolle i 
studier af organisationer. Som i hvert fald de to første perspektiver viser, betyder 
topledelsen stadig meget, for den måde organisationer udvikler sig på. 
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